Tribunal administratif N° 26714 du role 

du Grand-Duche de Luxembourg Inscrit le 16 mars 2010 

2 e chambre 


Audience publique du 17 mars 2011 


Recours forme par la societe ... 

contre une decision du ministre des Classes Moyennes et du Tourisme, 
en matiere d’ aides en faveur du secteur des classes moyennes 


JUGEMENT 

Vu la requete introduite en date du 16 mars 2010 sous le numero 26714 du role par 
Maitre Arsene Kronshagen, avocat a la Cour, inscrit au tableau de l'Ordre des avocats a 
Luxembourg, au nom de la societe ..., etablie et ayant siege social a ..., representee par son 
gerant actuellement en fonctions, inscrite au registre de commerce et des societes sous le 
numero ..., tendant a la reformation sinon a l’annulation d’une decision du ministre des 
Classes Moyennes et du Tourisme du 16 decembre 2009, lui refusant sa demande 
d’obtention d’aide prevue par la loi modifiee du 30 juin 2004 portant creation d’un cadre 
general des regimes d’ aides en faveur du secteur des classes moyennes ; 

Vu le memoire en reponse du delegue du gouvernement depose au greffe du tribunal 
administratif le 10 juin 2010 ; 

Vu le memoire en replique depose au greffe du tribunal administratif le 5 juillet 2010 
par Maitre Arsene Kronshagen ; 

Vu le memoire en duplique du delegue du gouvernement depose au greffe du tribunal 
administratif le 26 juillet 2010 ; 

Vu les pieces versees en cause et notamment la decision critiquee ; 

Entendu le juge-rapporteur en son rapport ainsi que Maitre Frederique Lerch, en 
remplacement de Maitre Arsene Kronshagen, ainsi que Madame le delegue du 
gouvernement Claudine Konsbriick en leurs plaidoiries respectives. 


En date du 17 aout 2009, la societe ..., ci-apres designee « la societe ... », adressa au 
ministre des Classes Moyennes et du Tourisme, ci-apres designe « le ministre », une 
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demande d’aide en faveur du secteur des classes moyennes en application de la loi modifiee 
du 30 juin 2004 portant creation d’un cadre general des regimes d’aides en faveur du secteur 
des classes moyennes, designee ci-apres « la loi du 30 juin 2004 », et plus particulierement 
une aide a l’investissement. 

Par decision du 16 decembre 2009, le ministre informa la societe ... que sa demande 
est refusee, ladite decision etant libellee comme suit : 

« Par la presente, j'ai I'honneur de me referer a votre demande sous rubrique qui a 
fait entre-temps I'objet de V instruction administrative prevue a l 'article 13 de la loi reprise 
en marge. 

La commission consultative dont la composition et le fonctionnement sont determines 
par le reglement grand-ducal du 30 mai 2005 a emis a I'unanimite un avis defavorable, etant 
donne que d'apres les errements administratifs, les investissements effectues en relation avec 
un bureau comptable, expert-comptable on fiduciaire ne sont pas pris en consideration pour 
V octroi d'une aide au titre de la loi-cadre des classes moyennes. 

Comme les ministres competents partagent (sic) les analyses de la commission 
consultative, ils sont au grand regret de ne pas pouvoir reserver une suite favorable a votre 
demanded ...) » 

La societe ... fit introduire a l’encontre de cette decision un recours gracieux aupres du 
ministre le 21 decembre 2009 sans qu’une reponse n’intervienne au terme d’un delai de 3 mois. 

Par requete deposee le 16 mars 2010, la societe ... a fait introduire un recours tendant a 
la reformation sinon a l’annulation de la decision ministerielle precitee du 16 decembre 2009. 

Ni la loi precitee du 30 juin 2004 ni aucune autre disposition legale ne prevoyant un 
recours de pleine juridiction en matiere de regimes d’aides en faveur du secteur des classes 
moyennes, le tribunal administratif est incompetent pour connaitre du recours en reformation 
introduit a titre principal. II s’ensuit que seul un recours en annulation, recours de droit 
commun, a pu etre introduit contre la decision ministerielle deferee du 16 decembre 2009. 

Le recours en annulation, ayant ete introduit dans les formes et delai de la loi, il est 
recevable. 

A l’appui de son recours, la societe ... souligne de prime abord que la decision rendue 
en date du 16 decembre 2009 ne serait nullement motivee, le ministre se contentant simplement 
d'indiquer dans sa decision que « les investissements effectues en relation avec un bureau 
comptable ne sont pas pris en consideration pour I'octroi d'une aide », sans cependant 
mentionner pour quelles raisons precises les bureaux comptables n'y auraient pas droit. 

La demanderesse expose ensuite que la decision ministerielle serait illegale alors 
qu’elle ne se baserait sur aucun article de la loi du 30 juin 2004 ni d’un reglement d'execution 
permettant de justifier le refus de I'octroi des aides et qu’elle remplirait toutes les conditions 
pour pouvoir beneficier des aides et regimes d'aides prevus par cette loi qui viserait toutes les 
entreprises et surtout toutes les petites et moyennes entreprises regulierement etablies sur le 
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territoire du Grand-Duche de Luxembourg et disposant d'une autorisation d'etablissement 
delivree en application de la loi modifiee du 28 decembre 1988 reglementant l'acces aux 
professions d'artisan, de com mergant, d'industriel ainsi qu'a certaines professions liberates, sans 
qu'il y ait lieu de distinguer entre profession liberate et commcrcant. 

En excluant ainsi ab initio un bureau comptable du benefice des aides dans sa decision 
du 16 decembre 2009, le ministre aurait rajoute de facon purement arbitraire et non-fondee, 
une condition, qui ne serait pourtant nullement prevue par la loi du 30 juin 2004. 

Le delegue du gouvernement se refere a l’article 2 (1) 25 du reglement grand-ducal 
modifie du 19 fevrier 2005 portant execution de l'article 2 de la loi du 30 juin 2004, designe ci- 
apres « le reglement grand-ducal du 19 fevrier 2005 », qui disposerait que les societes 
fiduciaires ne seraient pas eligibles pour obtenir des aides etatiques. 

Par ailleurs, les aides ne sauraient etre octroyees qu’a des exploitants dont les projets 
seraient viables et sainement gerees, ce qui ne serait pas le cas de la societe ... qui aurait depose 
un bilan relatif a l’annee 2008 indiquant une perte de ... euros. 

Finalement, le bilan de l'annee 2009 n'aurait toujours pas ete depose au registre de 
commerce et des societes de Luxembourg et la demanderesse accuserait ... euros d'arrieres de 
cotisations aupres du Centre commun de la securite sociale, de sorte qu’ « a part le fait de 
realiser des pertes », elle n'observerait pas ses obligations professionnelles, tant au niveau des 
publications legates qui s'imposeraient en vertu de la loi modifiee du 10 aout 1915 concernant 
les societes commerciales et la loi du 19 decembre 2002 concernant le registre de commerce et 
des societes ainsi que la comptabilite et les comptes annuels des entreprises et modifiant 
certaines autres dispositions, qu’au niveau de la securite sociale. 

La societe ... souligne dans son memoire en replique que l'article 2 (1) 25 du reglement 
grand-ducal du 9 mai 2010 portant modification du reglement grand-ducal du 19 fevrier 2005, 
qui disposerait que les societes fiduciaires ne seraient pas eligibles pour obtenir des aides 
etatiques, ne serait pas applicable en vertu du principe de la non retroactivite des lois. 

Elle soutient par la suite que son activite serait « florissante » et qu’elle occuperait 
d'ailleurs actuellement huit salaries. 

Le bilan de 2008 aurait ete depose dans les delais legaux, le premier exercice ayant ete 
cloture au 30 septembre 2008 et pour le deuxieme exercice, a cloturer au 3 1 decembre 2009, 
elle serait dans les delais legaux soumettant par ailleurs a l’audience du 25 octobre 2010 le 
bilan y correspondant. 

La societe ... fait encore valoir qu’elle serait parfaitement en regie vis a vis du Centre 
Commun de la Securite Sociale, etant donne qu'elle n'aurait aucun arriere a payer et elle verse, 
d'une part, une attestation de l'Administration des Contributions Directes et, d'autre part, une 
attestation de l'Administration de l'Enregistrement et des Domaines documentant qu’elle serait 
en regie avec ses obligations relatives aux paiements des impots et taxes et a la declaration de 
retenues d'impots sur le traitement et salaires. 
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Elle estime qu’il y aurait egalement lieu de retenir qu’au vu du libelle de l'article ler de 
la loi du 30 juin 2004, elle serait en principe eligible pour beneficier d'une aide a 
l'investissement telle qu'elle l'aurait sollicitee. 

Le delegue du gouvernement souligne dans son memoire en duplique que le capital 
social de l'entreprise n'etait que de ... euros en 2008 de sorte que la societe ... aurait perdu 
l'integralite de son capital social et qu’elle n’ aurait occupe en moyenne que 2 personnes en 
2008 (y compris les gerants). 

En presence d’une telle situation, il serait tres ose de parler d'une entreprise viable, 
voire meme florissante alors qu’en lisant le bilan de l'annee 2008, la societe ... aurait ete au 
bord de la faillite. 

II y a lieu de rappeler que dans le cadre du recours en annulation, 1’ analyse du tribunal 
ne saurait se rapporter qu’a la situation de fait et de droit telle qu’elle s’est presentee au 
moment de la prise de la decision deferee, a savoir, en l’espece, au 16 decembre 2009, le juge 
de 1’ annulation ne pouvant faire porter son analyse ni a la date oil il statue, ni a une autre date 
posterieure au jour ou la decision deferee a ete prise 1 . Force est des lors de souligner que le 
tribunal ne saurait prendre en consideration les pieces datees posterieurement a la decision 
deferee du 16 decembre 2009, laquelle constitue des lors le seul acte dont la legalite peut etre 
verifiee dans le cadre du presente litige, de sorte que 1’ evolution ulterieure de la situation en 
fait et en droit n’est pas appelee a etre prise en consideration, (voir dans ce contexte : Cour 
adm. 9 juillet 2009, N° 25485C du role) 

Par ailleurs, il y a lieu de rappeler que dans le cadre d’un recours en annulation le juge 
administratif a le droit et 1’ obligation d’ examiner 1’ existence et 1’ exactitude des faits materiels 
qui sont a la base de la decision attaquee, de verifier si les motifs dument etablis sont de nature 
a motiver legalement la decision attaquee et de controler si cette decision n’est pas entachee de 
nullite pour incompetence, exces ou detournement de pouvoir, ou pour violation de la loi ou 
des formes destinees a proteger des interets prives 2 . 

L’argument du delegue du gouvernement d’apres lequel Particle 2 (1) 25 du reglement 
grand-ducal du 19 fevrier 2005, qui disposerait que les societes fiduciaires ne sont pas eligibles 
pour obtenir des aides etatiques n’est pas a retenir, etant donne que cette disposition specifique 
n’a ete introduite dans ce reglement que par un reglement grand-ducal date du 9 mai 2010, 
done posterieur a la decision attaquee et qui ne saurait etre applique retroactivement. 

L’article 1 C1 de la loi du 30 juin 2004 est libelle comme suit : 

« Art. l er En vue de promouvoir la creation, la reprise, I ’extension, la modernisation et 
la rationalisation d’entreprises offrant les garanties suffisantes de viabilite, sainement gerees 


1 trib. adm. 14 avril 2008, n° 23507 du role; Cour adm. 8 juillet 2008 n° 241 14C du role. Pas. adm. 2009, V° 
Recours en annulation, n° 12 

2 cf. trib. adm. 27 octobre 2007, n° 18161 du role. Pas. adm. 2009, V° Recours en annulation n° 15 
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et s ’inserant dans la structure des activites economiques du pays, l ’Etat pourra prendre les 
mesures specifiques definies ci-apres. 


Pourront beneficier des aides et regimes d’aides pris en vertu de la presente loi, toutes 
les personnes physiques et morales exploitant line entreprise, dans la mesure ou elles se 
conformeront aux conditions prevues par la presente loi ou de reglements grand-ducaux s V 
rattachant et a condition de disposer d’une autorisation d’etablissement delivree en 
application de la loi modifiee du 28 decembre 1988 reglementant I’acces a la profession 
d ’artisan, de commerqant, d’industriel ainsi qu’a certaines professions liberales et modifiant 
Particle 4 de la loi du 2 juillet 1935 portant reglementation des conditions d’obtention du titre 
et du brevet de maitrise dans I ’exercice des metiers. 

Sont considerees au sens de la presente loi comme petites et moyennes entreprises les 
entreprises employant moins de 250 personnes et dont soit le chiffre d’affaires annuel n ’excede 
pas 40 millions d ’euros, soit le total du bilan annuel n ’excede pas 27 millions d’ euros. Elles 
devront en outre respecter le critere de I’independance. (...) ». 

En l’espece, il n’est pas conteste que la societe ... dispose d’une autorisation 
d’etablissement. 

Au vu du libelle de l’article l er de la loi du 30 juin 2004, il y a done lieu de retenir que 
la societe ... est, en principe, eligible pour beneficier d’une aide a l’investissement, telle que 
sollicitee. 

Cette condition n’est toutefois pas la seule pour entrer dans le champ d’application de 
cet article l er , c'est-a-dire pour beneficier des aides en faveur du secteur des classes moyennes. 

Il est certes exact que le libelle de l’article l cr alinea 2 de ladite loi, en ce qu’il precise 
que « pourront beneficier des aides et regimes d ’aides pris en vertu de la presente loi, toutes 
les personnes physiques et morales exploitant une entreprise » instaure dans le chef du 
ministre un pouvoir discretionnaire en la matiere. En effet, le texte en question n’instaure 
aucune obligation d’accorder l’aide sollicitee, meme dans le cas ou l’entreprise respecte les 
diverses conditions ayant trait a sa propre constitution et ayant trait, plus particulierement, au 
caractere inherent de l’aide sollicitee. 

Il n’en reste pas moins qu’un pouvoir discretionnaire d’une autorite administrative ne 
s’entend pas comme un pouvoir absolu, inconditionne ou a tout egard arbitraire, mais comme 
la faculte qu’elle a de choisir, dans le cadre des lois, la solution qui lui parait preferable pour la 
satisfaction des interets publics dont elle a la charge. Or, meme lorsque l’autorite 
administrative competente a un pouvoir discretionnaire pour agreer ou refuser une demande, 
1’ existence et la validite des motifs sont une condition essentielle de la legalite de l’acte et il 
appartient au juge adm ini strati f de verifier si les motifs invoques ou resultant du dossier sont de 
nature a justifier la decision attaquee 3 . 


3 Cf. trib. adm 10 octobre 2007, n° 22641, Pas. adm. 2009, V° Recours en annulation, n° 25. 
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Des lors, la premiere question qui se pose en l’espece se resume a celle de savoir si la 
decision litigieuse est valablement motivee par le renvoi a la consideration generale que les 
bureaux comptables ne sont d’office pas eligibles pour tomber dans le champ d’application de 
la loi du 30 juin 2004. 

Le commentaire de l’article l cr de la loi du 30 juin 2004 precise ce qui suit : 

« Cet article definit l ’objectif poursuivi par la loi et les beneficiaires potentiels des 
mesures introduites. 11 reprend en grande partie les dispositions de la loi du 29 juillet 1968. 
Cependant, il innove par rapport d la loi actuelle en ce que la definition du champ 
d’application de la nouvelle loi-cadre n’exclut plus a priori du benefice de certains regimes 
d ’aides les professions liberales soumises a autorisation d’etablissement en vertu de la loi 
modifiee du 28 decembre 1988. Cette demarche est motivee par le constat que les besoins en 
infrastructures et equipements de certaines professions liberales atteignent de nos jours des 
niveaux comparables a ceux du commerce et de I’artisanat » 4 . 

A ce titre, la Chambre de Commerce avait souligne ce qui suit dans son avis relatif au 
projet de loi numero 5148 portant creation d’un cadre general des regimes d’aides en faveur du 
secteur des classes moyennes et ayant abouti a la loi du 30 juin 2004 : « A I’avenir, il ne faudra 
plus arriver a une situation ou des secteurs d’activites entiers sont ab initio et definitivement 
exclus du benefice des aides d’Etat. La pratique administrative devrait etre orientee de 
maniere a pouvoir suivre en permanence l ’evolution economique reelle et s ’adapter 
continued ement a d’eventuels changements structured de notre economic. En d’autres mots, la 
Chambre de Commerce est d’avis que tout projet qui a des merites et qui presente des 
garanties suffisantes de viabilite devrait etre eligible au titre de la nouvelle loi-cadre des 
classes moyennes. Il dent des lors a cceur a la Chambre de Commerce que 1’ extension 
annoncee du champ d’application des beneficiaires et des depenses eligibles se traduira 
egalement dans la pratique future de l ’application du regime d’aides sous rubrique 5 ». 

Au vu de ce qui precede, le motif du ministre consistant a affirmer que les 
investissements effectues en relation avec un bureau comptable ne sont pas pris en 
consideration pour l'octroi d'une aide, sans indications d’une quelconque raison precise, est a 
rejeter. 


L’Etat a foumi en cours de procedure a titre de motif de refus supplementaire 
1’ argument selon lequel la societe ... ne serait ni viable ni sainement geree alors que son bilan 
relatif a l’annee 2008 indiquerait une perte de ...euros, tandis que la demanderesse soutient que 
son activite serait « florissante » et qu’elle occuperait d’ailleurs actuellement huit salaries. 

Le bilan de 2008 aurait ete depose dans les delais legaux, le premier exercice ayant ete 
cloture au 30 septembre 2008 et le deuxieme exercice, a cloturer au 31 decembre 2009, serait 
egalement sounds dans les delais legaux, etant a preciser que la demanderesse a soumis au 
tribunal ce dernier bilan a l’audience du 25 octobre 2010. 


4 Cf. Doc. pari. N°5148\ 7. 

5 Cf. Doc. pari. N°5148 1 ,2. 
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Comme anterieurement souleve, l’analyse du tribunal ne saurait se rapporter qu’a la 
situation de fait et de droit telle qu’elle s’est presentee au moment de la prise de la decision 
deferee, soit au 16 decembre 2009. 

Or, a la date de cette prise de decision, le ministre avait a sa disposition une 
« Presentation d’un projet d’investissement » introduit le 17 aout 2009 et renseignant un 
demarrage d’une activite en decembre 2007 avec un plan de fmancement d’un cout global de 
...euros, denotant un capital d’ exploitation au 31 decembre 2008 de ...euros ainsi qu’une perte 
de l’exercice du 1.10.2007 au 30.09.2008 de ...euros. 

Si le chiffre d’affaires pour cet exercice n’a renseigne qu’un montant de ... euros, il a 
bien ete specifie dans la presentation du projet que du 1.10.2008 au 31.07 2009, soit pendant 
une periode limitee de 10 mois, ce meme chiffre a tres positivement evolue a ... euros, etant 
specifie dans la demande que le resultat de l’exercice n’etait pas encore connu. 

En faisant abstraction de ce dernier chiffre de ...euros et en se limitant a declarer dans le 
memoire en duplique 2010 que « le bilan de I’annee 2009 revelera si la societe ... sera 
redevenue viable ou si sa situation sera encore aggravee », le ministre a fait abstraction d’un 
element determinant du dossier soumis qui etait susceptible de demontrer que la demanderesse 
etait a considerer comme viable et sainement geree. Ce motif de refus ne peut done pas non 
plus etre retenu comme valable. 

Au vu de ce qui precede, la decision du ministre, a defaut d’avancer un quelconque 
autre motif de refus, encourt l’annulation. 

La demande en allocation d’une indemnite de procedure de ... € formulee par la societe 
... est a rejeter, etant donne qu’une demande d’allocation d’une indemnite de procedure qui 
omet de specifier la nature des sommes exposees non comprises dans les depens et qui ne 
precise pas en quoi il serait inequitable de laisser des firais non repetibles a sa charge, est a 
rejeter. 


Par ces motifs, 


le tribunal administratif, deuxieme chambre, statuant contradictoirement, 
se declare incompetent pour connaitre du recours en reformation, 
regoit le recours en annulation en la forme, 
au fond le declare justifie, 

partant annule la decision deferee du 16 decembre 2009 du ministre des Classes 
moyennes et du Tourisme et renvoie 1’ affaire en prosecution de cause devant ledit 
ministre ; 
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rejette la demande en allocation d’une indemnite de procedure ; 
condamne l’Etat aux frais. 


Ainsi juge et prononce a l’audience publique du 17 mars 2011 par : 

Marc Feyereisen, president 

Carlo Schockweiler, premier vice-president, 

Anne Gosset, juge 

en presence du greffier assume Sabrina Knebler. 


Sabrina Knebler 


Marc Feyereisen 
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